PORTUGAL: O DESAFIO DO CRESCIMENTO

INVESTIMENTO E INCENTIVOS COMUNITARIOS — ACORDO DE
PARCERIA

Acordo de Parceria, janela de oportunidade — mas

com efeitos ndo imediatos

O Investimento de Portugal desceu de 38,5 mil milhdes de euros em 2008 para
25,5 mil milhdes (em média anual de 2012/2013), ou seja, de 22% para 15% do
PIB. Este desgaste sisteméatico ao longo dos ultimos 6 anos tem consequéncias
fatais sobre o crescimento econdémico e é dificil de recuperar. Em primeiro
lugar, porque as empresas estdo descapitalizadas e a capacidade de poupanca
das familias reduziu-se. Em segundo lugar, a oferta de crédito bancario
continua limitada pelas exigéncias comunitarias para proteger a solvabilidade
dos bancos. E neste contexto que se abre uma janela de oportunidade com o
novo Acordo de Parceria com a Unido Europeia (AP 2020), e que envolve um
montante de apoios e subvencdes para os proximos anos de mais de 25 mil
milhdes de euros, oriundos dos trés fundos estruturais e dos outros dois fundos
das areas agricola e das pescas. Este valor de 25 mil milh6es de euros € igual

a média anual do investimento dos uUltimos dois anos.

O AP 2020 pretende atacar os quatro grandes constrangimentos da economia
portuguesa: na competitividade e internacionalizacdo das empresas, nha
inclusédo social e emprego, no capital humano e na sustentabilidade e eficiéncia
no uso dos recursos. Nele subjazem as motivacbes da economia do
conhecimento, da formacdo — da escola a profissdo —, da investigacédo
tecnologica e inovacgéo. Tera efeitos no crescimento em geral e na oferta de
bens e servigos transacionaveis. Mas ndo com a urgéncia nem com a

incidéncia que seriam necessarias.

Com efeito, os incentivos:
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Ou serdo afetados a projetos de maturacao relativamente longa — Ensino e

Investigacédo e Desenvolvimento Tecnoldgico, por exemplo;

Ou se dirigem, a algum alivio do Or¢camento do Estado por comparticipacdo em
despesas publicas — nas areas da promoc¢ao do emprego (com solugdes algo
paliativas e de reduzida sustentabilidade), da inclusdo social e combate a
pobreza (manifestos subsidios sociais), do ensino e formacéo ao longo da vida
e do ambiente; sem grande rigor, dir-se-4 que a parcela dos fundos destinada
ao Estado ndo andara longe de metade do total dos meios do Acordo.

Ou se destinam a area ambiental, (visando desde o combate as alteracdes
climaticas e a protecdo ambiental até a boa gestdo dos recursos hidricos,
residuos, lixo e recuperacdo de passivos ambientais) fundamentais para a
melhoria de qualidade e sustentabilidade no uso dos recursos mas sem efeitos

relevantes e imediatos no crescimento;

Ou, ainda, no dominio da competitividade e internacionalizacdo, o mais dirigido
as empresas, sdo, em regra, re-embolsaveis e ndo cofinanciaveis, ao contrario
do que tem sido costume — apesar de algumas excecdes para as PME — e, por

iISso, menos efetivos.

Avaliacao de projetos pouco pragmatica, gestao

complexa, arquitetura pesada

O Acordo desenvolve um exercicio tedrico complexo e repetitivo que parte da
fixacdo de onze objetivos tematicos (OT) de que decorrem quadros extensos
de prioridades especificas. Os OT distribuem-se e cruzam-se nos quatro
programas operacionais centrais (PO) correspondentes aos quatro dominios de

constrangimento econémico que se pretendem remover.

A elegibilidade de candidaturas e selecdo dos projetos baseia-se nos
resultados esperados — eventualmente empolados — nas variaveis tematicas
relevantes. Nao podendo a definicdo das prioridades ser completa nem os

critérios sempre quantificaveis, a rigidez de procedimentos, ndo assegura
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eficiéncia na hierarquizacédo da valia dos projetos nem a desejavel e decidida

discriminacéo em favor do setor transacionavel.

Em segundo lugar, a complexidade do sistema € aumentada com o refor¢co da
componente regional. Com efeito, paralelamente aos PO centrais, s&o fixados
programas operacionais regionais para cada uma das sete regides de
coordenacdo econdomica, em que cada um pode cobrir todos os objetivos
tematicos. Vai-se, mesmo, até ao nivel das 23 sub-regides do Continente.
Considerando também os dois fundos néo estruturais, agricola e das pescas, a
expressao relativa dos meios de atribuicdo regional sera da ordem dos 53%.
N&o nos parece oportuna esta dispersdo regional na atual conjuntura de

escassez de recursos.

Por fim, o Acordo assenta numa organica de governacdo complexa: Comissao
Interministerial (6rgdo de orientacdo e coordenacdo dos Fundos); Autoridades
de Gestao dos Programas Operacionais; Comissdes de Acompanhamento dos
Programas; Conselhos Estratégicos para o Desenvolvimento Metropolitano e
das Sub-regides. O o6rgéo fulcral de todo o processo é a Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo, de quadro extenso, a quem compete a
monitorizacdo e avaliacdo da gestdo, a reprogramacdo, a coordenacao dos

fundos e as ligacdes as autoridades europeias.

Toda esta construcdo, potencialmente muito consumidora de recursos
humanos e financeiros, geradora de burocracias paralisantes e de confrontos
intermindveis dentro e entre 6rgdos de diferentes niveis, pode impedir a

tomada de decisbes pragmaticas em prazo curto.

Deixam-se a seguir propostas com o objetivo de reduzir as reservas apontadas
e aumentar os efeitos no setor dos bens e servicos transacionaveis que,

surpreendentemente, ndo integra um objetivo tematico proprio.

1. Agilizar as instituicdes, afeicoa-las aos objetivos

mais prementes e reduzir tarefas burocraticas
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Competira a Agéncia deduzir do Acordo espaco interpretativo para eliminar
burocracias, imprimir pragmatismo as decisbes e assestar a mira nos
transacionaveis e no emprego, procurando o equilibrio com projetos de
maturagdo mais longa ou de menor previsibilidade de resultados. Trata-se de
tarefa de conteudo eminentemente politico a demandar o empenho ativo do

Governo.

2. Privilegiar a avaliacdo dos projetos em funcéo de

metas econdmicas realistas

Sendo muito fragil a avaliacdo de projetos com base em resultados esperados
pelos potenciais beneficiarios, resulta a necessidade de uma intervencao
unificadora da Agéncia em todo o processo, particularmente na aplicacdo dos
critérios de elegibilidade e selecdo por parte das Autoridades de Gestéo,
apoiadas por peritos. E recomendavel que os “painéis de peritos” sejam

institucionalizados, de forma integradora e reforcada, em Conselhos de Peritos.

O Acordo prevé a peritagem de todos os projetos superiores a 25 milhdes de
euros e, ocasionalmente, dos de valor inferior. Dado o nivel de indefinicdo dos
critérios de selecdo, seria aconselhavel que os peritos comecassem por
proceder a uma primeira triagem de todos os projetos, identificando os casos
problematicos. Releva-se o0 papel da Agéncia na promocdo da convergéncia
entre as apreciacbes técnicas do quadro de peritos e as decisbes das
Autoridades de Gestao dos PO.

Afigura-se imprescindivel que as Autoridades de Gestdo, sempre que aplicavel,
como é o caso do setor empresarial, deem especial relevo a hierarquizacéo
dos projetos em funcéo de indicadores basicos, como o valor acrescentado, as
exportacdes liquidas geradas, os postos de trabalho adicionais e as redugdes
de custos a obter, sempre por unidade de capital aplicado, bem como a analise

de viabilidade econdmica e sustentabilidade financeira.
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Em geral, com énfase nos projetos com retornos mais incertos, como os da
area da Investigacdo e Desenvolvimento Tecnologico, é indispensavel instituir
metas intercalares cujo ndo cumprimento conduza a reavaliagcdo do projeto e

ao seu eventual cancelamento, com expedita substituicdo por alternativas.

Naturalmente que o grau de esfor¢o a afetar a estes procedimentos deve ser
proporcional a importancia dos projetos, aligeirando-os, designadamente pela

aludida triagem prévia, nos de menor montante e mérito evidente.

3. Preparar promotores para atuarem como antenas

pro-ativas

A intencdo de adotar — e bem — o sistema de balcdo Unico dirigido a potenciais
beneficiarios do Acordo ndo se afigura suficiente, pois € manifesta a dificuldade
das PME para detetarem as oportunidades abertas e para responderem as
exigéncias burocréaticas das candidaturas. Recomenda-se instituir um sistema
pré-ativo que permita uma divulgacdo abrangente e suscite a associacdo de

interesses isoladamente ineficazes.

. Havera muitos desempregados com as qualificacdes requeridas para, apos
formacdo acelerada, colaborarem, sob a supervisdo das Autoridades de
Gestdo, com associacfes empresariais), municipios ou outros o6rgaos
agregadores de potenciais candidaturas e participarem em acgOes de

divulgacao e esclarecimento.

4. Abordagens dirigidas a setores de

atividade

O AP 2020 permite uma interpretacdo pragmatica em agfes estruturantes que
deve ser aproveitada — por exemplo, ao nivel da propriedade rural em zonas
com excecionais aptiddes agricolas, como a Costa Vicentina, ou ha
recuperacdo da competitividade de unidades fabris através da inovacao
tecnologica. O mesmo acontece com a elaboracdo de programas dirigidos a
setores de atividade que oferecam oportunidades de exportagédo, de emprego
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de reducdo de disparidades territoriais ou de atualizagdo tecnoldgica, como
sejam as cadeias de valor do olival e da floresta, a agroinddstria, a aquacultura,
a saude e equipamentos relacionados Nestes e noutros casos ha abertura
suficiente para o cofinanciamento, em excecao a regra de re-embolso, ou para

a majoracao de beneficios a clusters.

5. Apoio ao setor transacionavel

E notavel o esforco das PME, em especial das medianas, no sentido da
exportacdo. De 2007 a 2012, a intensidade exportadora (exportagédo / vendas
totais) das empresas nacionais cresceu 2 pontos percentuais, para 33,7%,
enquanto a das empresas medianas cresceu 3 pp., para 15%; as empresas
constituidas h4 menos de 10 anos respondem ja por 1/3 do crescimento das
exportagcdes; em cada ano, os novos exportadores andam a volta de 1/3 do
total e somam mais de 3% das exportagdes totais, embora a “mortalidade”

neste extrato seja ainda muito elevada, a roda de 50%.*

Esta resposta, de importancia decisiva, recomenda a inclusdo, no dominio
“‘Reforco da Competitividade das PME”, de uma acado dedicada aos bens
transacionaveis e dirigida a consolidacdo das exportacdbes de PME com
inovacgdao, tecnologia e organizacdo, baseada em apoios ndo re-embolsaveis e

de cobertura de risco.

6.Uma abordagem dirigida ao Emprego, com

impacto econémico

E possivel e desejavel integrar no objetivo tematico relativo ao emprego e
mobilidade dos trabalhadores acbes dirigidas as regides mais atingidas pelo
desemprego de longa duracdo que ndo se reduzam a vertente social e
representem contribuicdo para a criagao de riqueza e emprego induzido (como
seja um programa de recuperacdo e manutencdo de centros historicos e

monumentos com atratividade turistica).

! Boletim Econémico do Banco de Portugal, Inverno de 2013
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Alerta para algumas disfuncdes potenciais

Investigacdo e Desenvolvimento Tecnoldgico — E um dominio sensivel e
fragmentado em que a percentagem dos gastos de I&D no PIB €& mera
indicacdo de esforco e ndo pode servir para avaliacdo de resultados. O
associativismo e a interconectividade internacional entre centros de
investigacdo, preconizados no Acordo, permitem uma avaliacdo agregada e
menos contingente dos resultados obtidos, sempre que possivel medidos pelo

valor acrescentado gerado ao longo de anos consecutivos.

Inovacao — As métricas de avaliacao de projetos de inovacdo e dos respetivos
resultados devem ser negociadas entre os centros de inovacao tecnolégica e
as empresas que a eles recorrem; uma parte significativa dos incentivos
atribuiveis s6 deveria ser concretizada na parte final do projeto, de modo

graduado em funcao dos resultados atingidos.

Captura por interesses nao convergentes com os objetivos dltimos do
Acordo — A prevista Instituicdo Financeira de Desenvolvimento que, como
grossista, distribuira pelos bancos linhas de crédito destinadas a empresas,
devera dispor de meios eficazes de controlo das aplicacbes e capacidade para
se opor a desvios aos objetivos dos incentivos. Seria 0 caso da aplicacdo de
fundos em empresas de viabilidade duvidosa com o objetivo Unico de recuperar
créditos bancérios anteriormente concedidos, preterindo outras empresas com
projetos meritérios. Na mesma linha, as Comissdes de Coordenacdo com
competéncias de gestao dos PO regionais devem estar atentas a tentativas de
captura de incentivos por interesses fora de contexto — desvios na aplicacao de
critérios de mérito por simpatias politico-partidaria, por apropriacdo de lobbies

locais com informacao privilegiada ou por “candidaturas combinadas.
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